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摘要：新疆能源矿产资源丰富，但资源优势并未有效转化为经济优势，资源开发的负外部
性问题严重。文章分析探讨了新疆矿产资源开发对经济发展的贡献，以及资源开发对生态
环境造成的影响，在分析新疆现行的能源矿产资源补偿机制、其补偿作用以及存在问题的
基础上，调查分析了新疆建立能源矿产资源生态补偿机制的基础和条件，提出建立和完善
新疆矿产资源开发利益补偿体系的对策建议。
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THE CONSTRUCTION OF ECOLOGICAL COMPENSATION

MECHANISM IN DEVELOMENT OF ENERGY MINERAL

RESOURCE IN XINJIANG
HAN qian HU Jun-qiu

(Xinjiang Uygur Autonomous Region Development and Reform Commission,
Urumqi Xinjiang 830002)

Abstract: Xinjiang has abundant energy mineral resources such as coal and oil,etc.But min-
eral resources advantages have not transformed into economic advantages. Negative externali-
ties of energy mineral resource development are serious matters.The article analyse the contri-
bution of mineral exploitation to Xinjiang economic development, analyse the infiuence of re-
source development on ecological environment.Based on the analysis of current compensation
mechanism and effect for energy mineral resource inXinjiang, analyse the basis and conditions
of establishing ecological compensation mechanism for energy mineral resource, propose prac-
tical policies and proposals for building and perfecting the system of ecological eompensation
mechanism in develoment of energy mineral resource in Xinjiang.
Keywords：Energy mineral resource; ceologial compensation; Xinjiang

新疆矿产资源十分丰富， 尤以能源矿产资源

最具优势，在全国占有重要的战略地位。新疆能源

矿产资源开发为国家经济建设提供战略资源支撑

做出了重要贡献， 同时也及大地促进了新疆开发

建设的快速发展， 并将成为新疆新型工业化建设

的强大驱动力。 目前新疆优势资源转换价值实现

大多在资源企业和内地省区资源消费地， 而不是

在资源产出地。 新疆只充当了矿产资源初级产品

和原材料的提供者， 而资源企业却以低成本廉价

占有矿产资源， 内地省区是提高附加值产品与下

游产品的最大受益者，新疆城镇居民、农牧民不仅

没有从资源开发中公平、 合理地享有应得的更多

经济实惠， 却还要承受矿产资源开发带来的生态
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环境恶化， 加重新疆原本低财政收入而额外负担

保护环境的成本支出压力。

1 新疆能源矿产资源开发利用现状

1.1 新疆能源矿产资源概况

新疆已发现能源矿产 6 种。石油、天然气主要

分布在塔里木、准噶尔、吐哈三个大中型富油气盆

地，已查明油气田 81 处，其中大、中型 40 处；目

前，累计探明石油储量 44.31 亿 t，占全国陆上的

30%， 居全国第二位； 天然气储量 1.81 万亿立方

米，占全国陆上的 34 %，居全国首位。 煤炭主要分

布在准噶尔（预测资源量 6 187 亿 t）、吐哈（预测

资源量 5744 亿 t）、伊犁（预测资源量 4 837 亿 t）
等盆地， 准噶尔和吐哈盆地属于世界级资源量 5
000 亿 t 以上的 10 个大型聚煤盆地之列。 截至目

前， 已查明的煤炭资源量达 2574 亿 t， 占全国的

40 %，居全国第三位。 据预测，新疆煤层气甲烷量

大于等于 4 立方米 ／ 吨的资源量为 9.5 万亿立方

米，约占全国的 25%，全国大于 1 万亿立方米的 9
个煤层气田中新疆有 4 个。 新疆伊犁盆地和吐哈

盆地分布有规模较大的铀矿带， 有多处矿床，此

外，在准噶尔盆地北部、三塘湖盆地、库米什盆地、
塔里木盆地北缘都有新的发现。
1.2 新疆能源矿产资源开发利用现状

截至 2010 年，新疆已开发利用的矿产 96 种，
矿山企业总数 3 000 余家，从业总人数 16.4 万人。
原油产量 2558.16 万 t，天然气产量 249.91 亿立方

米，煤炭产量 9935.73 万 t。 石油、天然气、煤炭为

主的能源矿产产值 1179.77 亿元， 占矿业总产值

的 93 %。
1.3 能源矿产资源开发利用中存在的问题

1.3.1 资源优势未能有效地转化为经济优势
新疆矿产资源产业结构单一、 产业政策调节

矿业经济活动乏力、开采规模化集约化程度不高，
资源优势还未有效转变为经济优势。 自 20 世纪

90 代以来，新疆重工业产值中，采掘工业比重一

直在 50 %左右，加工工业的比例则不足 20 %，基

本上处于销售矿物原料的初级阶段， 矿产品加工

能力较弱，没有形成相应的产业链和产业规模。目

前新疆石化产品有 6 大类、100 多个品种，但品牌

产品少，占据国内外市场份额小，如成品油所占市

场份额仅为 6.7 %，塑料仅为 3.4 %、化纤仅占 0.7
%，且对周边国家市场开发少。

1.3.2 资源开发的负外部性问题严重
资源开发利用具有两面性， 在获得所需矿产

品的同对，也产生了严重的负外部性问题。对于生

态环境十分脆弱的新疆来说， 掠夺式的大规模开

发矿产资源，可能使新疆生态环境雪上加霜。据新

疆地质环境监测院对开矿企业的调查表明， 矿产

开发占用破坏土地面积达 32 530 公顷，特别是油

气田的勘探开发污染土地面积达 2 874 公顷，石

油生产、 工程建设占用和破坏土地面积 13.75 万

公顷，占城镇独立工矿用地 56.8 %，占全部建设

用地 11 %。
1.3.3 开发速度快，但资源利用率低

实施西部大开发战略以来， 新疆对矿产资源

的开发速度不断加快， 矿 “热” 不断升温。 截止

2007 年，原油增长速度连续 13 年位居全国首位，
成为全国第三大产油省区、第一大天然气产区。然

而， 新疆能源矿产的资源利用效率和成本费用利

润率都较低， 2010 年新疆万元国内生产总值耗标

煤 1.926 t， 全国平均为 0.82 t， 新疆比全国高 1
倍；在天然气消费中，化肥生产是第一用气大户，
而新疆以天然气为原料生产的化肥只占化肥总量

的 20 %，离 80 %国际水平差得很远。 新疆煤炭采

选工业的成本费用利润率平均为 4.5 %， 全国为

5.296，新疆比全国低 0.7 %个百分点，新疆石油天

然气开采业的成本费用利润率为 39 %， 全国为

57.3 %，新疆比全国低 18.3 个百分点。

2 矿产资源开发对新疆经济发展的贡献

改革开放以来，特别是实施西部大开发以来，
新疆凭借着丰富的石油天然气资源、 煤炭等优势

能源矿产资源， 坚定不移地推进实施优势资源转

换战略，取得了良好的效果。
2.1 特色矿业发展成效显著

在油气资源的开发利用上， 促进石油石化与

地方经济及机械制造、钢铁、交通、纺织、建材、轻

工等行业之间的紧密联系， 通过发展石油天然气

下游产品带动了相关行业的发展， 目前已形成准

噶尔盆地、 塔里木盆地和吐哈盆地三大石油天然

气生产基地和克拉玛依、独山子、乌鲁木齐、库尔

勒、库车、泽普等不同规模、各具特色的石油化工

基地。石油、石化工业已成为新疆经济发展最重要

的支柱产业。煤炭资源开发已建成了乌鲁木齐、艾

维尔沟、哈密三道岭三大煤炭生产基地，初步建成
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表 3-1 矿产资源开发对生态环境影响一览表[2-5]

名称 分类 对生态环境影响

矿产资源
开发对地
质环境影

响

对
地
质
环
境
的
破
坏

石油、天然气主要分布在各盆地之内，破坏对象
主要为戈壁砾质土、农业绿洲的耕地和水体；
煤炭和粘土、砂石料等建筑材料主要分布在盆
地周边的低山区和丘陵地带，破坏草地、荒漠地
貌、地表形态，占用耕地及局部林地；
其他金属和非金属矿产大部分分布在山区，矿
业一般开采规模较小，对山地、森林、草地生态
破坏较为局限；
建筑砂石、粘土、石料开采布局不合理或不进行
恢复治理，严重破坏土地资源、地表生态环境和
地貌景观，加剧了局部环境的恶化。

引发地质
灾害

采矿活动诱发的崩塌、滑坡、泥石流、地面塌
陷、煤层自燃、瓦斯突出，矿坑突水等恐质灾
害。

矿产资源
开发对土
地资源影

响

重点煤炭
资源开发
和煤层自
燃对水土
生态的影

响

滥采、滥挖破坏资源较严重，大、小矿遍布，煤
矸石无秩序堆放，对荒漠地貌、地形地貌、地
表植被、水土产生严重破坏。
露天采矿对土地、草场生态破坏、对当地水土
生态造成危害。

矿产资源
开发对大

气影响

对地表植被产生难以恢复的破坏，"三废"向大气中排放

CO2、SO2、NO 等有毒气体，严重污染大气质量

矿产资源
开发对水
资源耗费

与污染

主要表现在对地下水的污染及开发建设的土地对
生态环境的破坏。

了和田布雅、塔城铁厂沟、昌吉硫磺沟等 18 个中

小型矿区。 一大批国内大企业大集团先后在我区

从事煤炭资源勘探开发和煤化工基地建设， 显示

出极好的发展前景。
2.2 矿业是新疆工业经济的重要支撑

近年来，随着能源、矿产等领域的重点建设项

目快速推进，石油石化、煤电煤化工、特色矿产资

源产业发展速度不断加快，2010 年这些产业规模

以上企业完成增加值达 1511.6 亿元，占全部工业

增加值的 71.3 %，工业经济产业集中度进一步提

高。从具体行业看，石油和天然气开采业完成增加

值 954.75 亿元，增长 40.9 %；石油加工及炼焦业

完成工业增加值 327 亿元，增长 29.2 %；煤炭开

采 和 洗 选 业 完 成 工 业 增 加 值 85.46 亿 元， 增 长

10.6 %[1]。
2.3 矿产资源开发投资力度进一步加大

近年来，新疆矿业开发投资逐年增长，远远超

过全区固定资产投资平均水平， 基本满足了经济

社会快速发展对矿产品日益增长的需求。 2010 年

全区采矿业投资 610.3 亿元，增长 19.8 %，其中，
煤炭开采业和洗选业投资 145.7 亿元， 同比增长

31%；石油和天然气开采业投资 389.9 亿元，增长

20 %。 冶炼加工方面，石油加工、炼焦及核燃料加

工业投资 111.3 亿元，增长 2 %[1]。
2.4 以矿业为主体的财源地位进一步巩固

在优势资源转换战略的指导下， 一批资源丰

富的县市抢抓机遇，加快发展，走到了新型工业化

建设的前列，能源、矿产业为主体的财源地位进一

步巩固， 为地方财政收入稳定增长奠定了坚实的

基础。

3 新疆矿产资源开发对生态环境影响分析

矿产资源开发给新疆乃至国家带来了巨大的

经济实惠和丰富的物质财富，极大地促进了经济发

展和社会进步。 然而， 正由于矿业活动，破坏了原

有的环境平衡系统，改变了周围的环境质量，付出

了巨大代价，产生了众多的环境问题， 见表3-1。
从上表看，资源开采对生态环境危害严重，由

于生态破坏的恢复周期更长、恢复难度更大，甚至

有些生态破坏是不可逆转的， 因此生态环境的治

理恢复，比一般环保治理，需要更长时间和更多的

资金。建立资源开发补偿机制，将经济外部性内部

化，改善经济发展赖以进行的生态环境十分迫切。

4 现行的矿产资源开发补偿机制及其存在

的问题

4.1 现行的矿产资源开发补偿机制

现行的矿产资源补偿税费主要包括资源税、
资源补偿费、探矿权采矿权价款、探矿权采矿权使

用费和矿区使用费。
4.1.1 资源税

2010 年 6 月 1 日，新疆在国内率先试点实行

油气资源税改革， 原油和天然气资源税调整为按

产品销售额的 5%计征，同时对稠油、高凝油、高含

硫天然气和三次采油暂按综合减征率的办法落实

资源税减税政策。在减征因素作用下，在疆的 5 家

油气开采企业均可享受一定的减免税政策， 实际

征税率不足 5 %，最低至 3.27 %，即平均税率 4.49
%。

2011 年 9 月 21 日国务院发布 《国务院关于

修改〈中华人民共和国资源税暂行条例〉的决定》，
对现行资源税进行改革，油气资源税从价计征，税

率为销售额的 5 %~10 %，煤炭资源仍从量计征，
税额标准为焦煤每吨 8~20 元，其他煤炭每吨 0.3~
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5 元。 但短期内新疆油气资源税率仍保持现行的

5 %，焦煤每吨 8 元，其他煤炭 3 元的税收政策。
4.1.2 增值税

增 值 税 为 中 央 和 地 方 共 享 税，7 5%上 缴 中

央，25 %留地方。 其中留地方的 25 %中,5 %留在

地市，剩下的分配到县、乡（镇）。财政部、国家税务

总局制定的 《油气田企业增值税暂行管理办法》
（财税字[2000] 32 号）规定：油气田企业为生产原

油、天然气提供的从地质普查、勘探开发到原油天

然气销售的一系列生产过程所发生的生产性劳务

应缴纳增值税，增值税税率为 17 %。 由于营业税

实行向业务管理机构所在地纳税的原则， 致使新

疆营业税收入锐减。
4.1.3 企业所得税

2003 年起所得税收入中央分享 60 %， 地方

分享 40 %。 对于石油石化行业的税收，《国务院关

于印发所得税收入分享改革方案的通知》（国发

[2001]37 号）中专门规定，暂将中国石油天然气股

份有限公司、 中国石油化工股份有限公司缴纳的

企业所得税继续作为中央收入。 使新疆失去了主

要的企业所得税的收入来源。
4.1.4 资源补偿费

根据 1994 年颁布的《矿产资源补偿费征收管

理规定》（国务院第 150 号令），矿产资源补偿费从

价计征，全额上缴中央金库，中央与自治区的分成

比例为 4∶6。矿产资源补偿费费率因不同矿种有不

同费率，从 0.5 %~4 %不等，平均费率为 1.18 %；
同国外 10 %~16 %的征收率相比，资源补偿费费

率严重偏低。
4.1.5 探矿权、采矿权价款

国务院颁发的 《矿产资源勘查区块登记管理

办法》和《矿产资源开采登记管理办法》规定，申请

国家出资勘查并已探明矿产地探矿权采矿权的，
应当缴纳国家出资勘查形成的探 矿 权 采 矿 权 价

款。由探矿权采矿权登记管理机关收取，全部纳入

国家预算，价款收入应转向用于矿产资源勘查、保

护和管理支出。 探矿权采矿权价款仅仅是国家为

了收回前期的勘探投资成本而收取的， 是一种典

型的对价交易。
4.1.6 探矿权、采矿权使用费

1996 年修改的 《中华人民共和国矿产资源

法》规定：“国家实行探矿权、采矿权有偿取得的制

度”。探矿权使用费以勘查年度计算，逐年缴纳，探

矿权使用费标准： 第一个勘查年度至第三个勘查

年度，每平方公里每年缴纳 100 元，从第四个勘查

年度起，每平方公里每年增加 100 元，但最高不得

超过每平方公里 500 元， 采矿权使用费按照矿区

范围的面积逐年缴纳， 标准为每平方公里每年 1
000 元，使用费直接缴入同级财政部门开设的“财

政专户”；探矿权采矿权使用费收入应专项用于矿

产资源勘查、保护和管理支出，和对探矿权采矿权

使用进行审批、登记和管理的业务费用。
4.1.7 煤炭资源开发地方经济发展费

2011 年 10 月 21 日， 自治区人民政府发布

《自治区煤炭资源有偿配置与勘查开发转化管理

规定》。 《规定》首次提出，在自治区行政区域内开

采煤炭资源的企业， 应当按照下列规定缴纳煤炭

资源开发地方经济发展费：动力煤 15 元/t；焦煤及

配焦用煤 20 元/t；开采煤炭资源用于疆内煤电、煤

化工等转化项目的， 地方经济发展费按照上述收

费标准的 40％收取。凡以申请在先、协议出让方式

取得煤炭资源采矿权的企业， 在上述收费标准基

础上，加收 5 元/吨。 煤炭资源开发地方经济发展

费的 50％返还资源所在地的州、市（地）财政；其返

还各县（市）的比例，在不低于返还额度 50％的基

础上，由各州、市（地）确定。
4.2 现行税费政策制度存在的问题

国内现行税费政策制度，从新疆多年的实践，
并与国外税费政簧制度比较来看，归纳起来，主要

存在以下问题。
4.2.1 矿产资源补偿标准偏低

目前我国不少矿产资源价格由国家控制，未

形成完全的资源价格体系， 既没有反映资源的供

求和稀缺状况， 也没有纳入企业本应承担的社会

环境成本。其结果是资源价格被严重扭曲，在资源

供给日益紧张的同时， 资源价格十分低廉。 经过

2010 年 6 月 新 疆 实 行 油 气 资 源 税 改 革 试 点 和

2011 年 9 月 21 日国务院发布 《国务院关于修改

〈中华人民共和国资源税暂行条例〉的决定》对现

行资源税进行改革， 但短期内新疆油气资源税率

仍保持现行的 5 %，焦煤每吨 8 元，其他煤炭 3 元

的税收政策。 在产油大国沙特阿拉伯、伊朗等国，
10 年间数次上调资源税。 即使在德国、法国这样

的低税率国家， 原油资源税也是新疆目前的 34
倍。

现行的矿产资源补偿费标准是依据 1994 年
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国家出台的 《矿产资源补偿费征收管理规定》，至

今没有进行过调整。其中，石油天然气矿产资源补

偿费率仅为 1 %。 新疆矿产资源补偿费平均费率

为 1.18 %，而国外性质基本相似的权利金费率一

般在 10~16 %之间。
4.2.2 资源补偿资金分成比例不恰当

国家在资源补偿方面所得的税费收入中，资

源地分成比例太小。 比如：矿产资源补偿费中央、
自治区按 4∶6 分成， 地方所得部分远远不能满足

资源地生态环境治理和安置失地农民、 解决农民

长远生计的需要。资源地分成太少，导致资源开发

对地方经济发展的拉动力不大，没有实现“开发一

方资源、富裕一方百姓”的目的。中央、新疆地方政

府和企业矿产资源收益分配呈“两头大，中间小”
的格局。 2001 年新疆地方政府、中央政府和企业

的分成比例是 15∶35∶50，到了 2006 年，这个比例

变成了 8∶37∶55，中央、地方和企业收益分配差距

正加速拉大。 地方政府事权和财权不对等，并未

从资源税和资源补偿费中收益， 却要为资源开发

的不利影响买单。
4.2.3 企业所得税，中央企业受惠，地方收益难以
体现

多年来， 新疆各级政府从国家能源战略大局

出发，在土地、交通、电力等方面，采取各种优惠政

策积极支持石油、石化企业的发展，但地方很少参

与分享石油、石化企业产生的税收，这与地方政府

对石油、 石化企业的支持与其受惠收益很小不相

称，经济利益不对等。 中石油、中石化公司在新疆

所属企业， 一方面享受当地的企业所得税优惠政

策，另一方面，企业缴纳的所得税却未在地方财政

预算收入中体现出来。
4.2.4 矿山环境保护与治理， 缺乏责任机制和利
益机制

目前， 多数矿山企业还没有牢固地树立环境

意识，加之利益驱动，履行环境恢复治理的责任和

义务一直不落实不到位， 矿山企业特别是大量的

小型矿业主从矿产资源开发得到了可观的利益，
而产生的环境负效益却留给了矿区所在地居民，
留给了各级政府，带来了许多不稳定因素。
4.2.5 税收征管的“总部效应”对新疆税收影响很
大

近年来， 为了推动新疆的新型工业化发展进

程，对引入大企业集团、发展总部经济给予了大力

支持， 形成了区域总部经济的潮涌式发展。 截止

2008 年进入新疆开发建设的区外大企业大集团

共有 66 户， 其中参与资源类开发的企业共有 34
户，占比达 63 %。 这类总部经济在带来税收倍增

效应的同时， 也造成了税源的区域间流动和税收

征管难度的增加。 少数中央企业在新疆国有企业

份额中始终占据很大比重， 增加值占全区国有工

业企业的 76 %。

5 完善能源矿产资源开发利益补偿体系的

探讨与建议

5.1 落实资源税改革条例，提高资源税率

新疆现行的油气资源税率为 5 %， 焦煤每吨

8 元，其他煤炭 3 元。 2011 年 9 月 21 日国务院发

布《国务院关于修改〈中华人民共和国资源税暂行

条例〉的决定》，对现行资源税进行改革。 建议税

务、 财政等相关部门统筹考虑自治区整体经济环

境，协调各税种和企业的承受能力下，尽快研究上

调现行的资源税率，上报财政部和税务总局批准。
5.2 允许新疆对出疆的石油、天然气、煤炭开征生

态补偿费

目前，相关资源法规定了对例如矿山开采、占

用林草等环境资源应缴纳一定数额的资源补偿费

或生态恢复费用， 但由于未建立有效统一的生态

环境补偿机制， 资源开采造成生态环境破坏没有

得到切实的补偿。另外，资源消费地享受清洁的能

源， 而由资源生产地独自承担环境成本是不公平

的，因此，不仅要实行“谁污染，谁付费”，还要“谁

受益，谁补偿”。考虑到我区稀缺资源丰富、生态环

境脆弱、生态功能重要的特点，建议国家允许新疆

对出疆的石油、天然气、煤炭开征生态补偿费，按

照吨产品比例计入成本，纳入自治区财政管理。
5.3 开征生态税

生态税是以保护生态环境的自然资源与环境

质量为主要目的， 向所有因其生产和消费而造成

外部不经济的纳税人开征的税收。开征生态税，不

仅增加了生产者和消费者的成本， 迫使他们减少

污染和浪费公共资源，从而达到维护生态、保护环

境的目的， 更重要的是国家可将生态税收入用于

生态与环境治理投入上， 从而缓解生态治理投入

不足，投入结构不合理问题。
5.4 调整中央与新疆共享税费收益分配比例

（下转第 15页）
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（上接第 5页）
在国家现行的税费收益分配政策规定中，中

央对新疆的倾斜扶持虽然有所体现， 但总体上倾

斜扶持力度不大， 长期以来新疆财政投入总是在

全国排名靠后位次，属于财政收入较低的省区。因

此， 国家对新疆实行并体现有区别的差异化政策

时， 要加大对新疆共享税种费种及其他收益分配

的倾斜扶持力度， 以利改善新疆低财政收入的现

实， 使新疆各族人民群众真正充分享有矿产资源

开发的经济实惠。
5.5 中央与新疆对石油、石化企业所得税分享

石油、 石化的发展对新疆经济社会发展至关

重要，特别是新疆作为资源型大区，资源优势转化

为经济优势需要特殊政策，新疆在支持石油、石化

企业发展的同时，理应分享相应的发展成果。 新疆

直接参与石油石化企业所得税的分享， 或作为一

项特殊因素，由中央财政给予专项转移支付补助，
还可以参照西藏做法， 规定新疆驻区外企业所得

税回疆缴纳。
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但是， 其在地面注浆治理老采空区中还没有

应用过， 无论在理论方面还是在实际应用中均缺

乏系统研究， 如浆液在老采空区垮落岩块和覆岩

裂隙中的流动规律就很少涉及到。 理论和实际应

用的缺乏， 导致地面高水材料注浆工艺设计只能

根据经验进行，盲目性大，注浆治理方案实施后或

者达不到既定充填效果， 或者造成注浆材料的较

大浪费，达不到预期治理目的。 因此，对采用（超）
高水材料注浆工艺从地面注浆治理老采空区加强

研究很有必要， 重点是采空区地面注高水材料浆

液的注浆理论模型、注浆材料、施工工艺等问题。
（4）深化质量检测和质量控制技术，控制注浆

治理效果

国内外还没有一种行之有效的采空区治理质

量检测手段， 大都通过多种检测手段进行综合评

价。 比如采用电法、 浅层地震反射波法、 地震波

CT 、钻探等多种物探检测手段对采空区注浆前后

进行对比检测试验。注浆前后，通过地层电性变化

能基本反映注浆范围及其注浆加固效果， 加上电

法造价相对较低、 技术成熟、 受场地干扰小等优

点， 可作为注浆质量检测主要方法之一； 地震波

CT 和钻探检测效果最直观，也最准确，但其成本

过高，且检测工期慢，可在重点区域或质量存疑地

段使用。
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